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目前中國大陸的許多社會矛盾，包括三農、
流動人口和非營利組織的發展，其實都跟城鄉二
元分治有關。2007年 9月，重慶市及四川省成都
市首開先例，被批准為全國統籌城鄉綜合配套改
革實驗區，企圖藉由政策改革來改善城鄉發展不
均、公共服務未普及的問題。來自四川社科院的
郭虹教授，為我們介紹城鄉二元的具體現況，並
以成都市的例子，分析未來中國城鄉統籌發展的
改革方向。
城鄉分治、體制內外有別的社會體制
中國大陸目前的社會管理方式大約分成下列
三項：一、單位管理：比如公務部門和國營企業，
實行「條塊結合」的領導方式。二、社區管理：
實行屬地管理、街道負責、社區自治。三、行業
與社會組織管理：實行雙重管理、上級負責，比
如 NGO的管理就屬於這一項。
改革開放之前，經濟型態只有國有經濟（城
市）和集體經濟（農村）等體制內的經濟。改革
開放後，增加的私營、合資等經濟型態則屬於「體
制外」。在城鄉分治下，體制內的城市社區得到
多數公共資源和政策的支持，體制外的城市和大
部分農村則得不到國家提供的資源幫助。比如某
個農村要修一條「公路」，需由村民委員會決議
由村民集體出資（一直到 2004年後，農村社區才
逐漸得到公共資源與政策支持）。這種「城鄉分
治、體制內外有別」的狀況，造成城鄉公民的權
利不平等，在諸如保險、買房、就學、醫療、稅
收、貸款等方面產生權利差別。
農村「集體」的虛化
郭虹分析導致農村社區特點的幾個原因：一
是土地方面。1949 年後，農村土地
以人民公社的型態集體經營。改革開
放後，農村土地轉變為所有權（集
體）、管理權（國家）和使用權（家
庭承包制）分離，不過所謂的「集
體」定義非常模糊。虛位化的情況下
導致國家介入處理所有權。
另一個農村特色是管理方面。由
於農村的公共服務、基礎建設由集體
經濟提供，因此採取「一事一議」的
討論機制，先認定公共服務是哪些人
獲益，再決定由誰出錢。雖然理論上
農村仍然採行家庭經營和集體經營並
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重，不過實際上家庭經營幾乎取代了集體經營，
造成集體資財被承包、集體利益虛化，公共事務
也大幅減少，農村菁英人口大幅外流。
從「街－居制」到「街－社制」
至於城市方面的制度變化，2000年前，城市
居民的基本管理單位為「居民委員會」（管轄未
隸屬工作單位的居民）和「家屬委員會」（管理
單位職工宿舍居民），也就是所謂「街－居
制」。2000 年之後，因為越來越多社會矛盾產
生，兩辦文件出台，改以「社區居民委員會」為
管理單位的「街－社制」。
從「街－居制」到「街－社制」，造成的改
變包括：轄區擴大、社區職能增加，涵蓋管理與
公共服務。委員會產生方式也改變為公推公選，
可以自由報名，公共投票選出。而財政來源改由
地方政府全額撥款，也加強其行政性，變成行政
和自治兼具的二重結構。
城鄉統籌發展試驗與公共服務均等化
2007年 9月設立的「成渝統籌城鄉綜合配套
改革試驗區」，就是由中央政策容許重慶、成都
兩個西部大城市先行實驗城鄉統籌治理改革，尤
其要推進公共服務的均等化。具體措施上，採取
「兩著力」解決三農問題、發展內陸開放經濟；
以及「三集中」工業向園區集中、土地向規模集
中、居民向社區集中，讓政府減少公共服務成本、
增進公共服務品質，也讓部份土地可以休耕。由
於成渝試驗的成果，明年年初將要頒布的十二五
規劃，也已經把城鄉統籌、公共服務一體化等概
念正式納入國家發展戰略中。
郭虹認為，城鄉統籌最終要解決的關鍵問題
還是改善發展不均、農村建設落後的現況。目前
許多模式都還在試驗當中，如何協調各個利益群
體的合作、加強公眾參與，是改革要成功所不能
忽略的環節。 （整理：王舜薇）

